TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES Y EN UN
SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL (AMPARO EN REVISION 1475/98)*

I. INTRODUCCION

Con motivo de un amparo promovido por el Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo (amparo 1475/98),
la Suprema Corte de Justicia (SCJ) establecié que el articulo 68 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado (que dice: "En cada dependencia sélo habrd un sindicato...") va en contra del Convenio 87 de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), relativo al derecho de sindicalizacion.

La sentencia de la Corte es muy trascendente, independientemente de que rompié con el corporativismo sindical -lo
cual dio motivo a una serie de comentarios en su momento- establece un sistema de recepcién monista internacional
que va muy de acuerdo con las mas modernas tendencias del constitucionalismo de los dltimos tiempos.

La tesis jurisprudencial emitida por nuestro mas alto tribunal resuelve a su manera el problema que se presenta de la
interpretacion del sistema -bastante defectuoso- de recepcién del derecho internacional, que tiene nuestra Constitucion
y que se manifiesta fundamentalmente, entre otros, en los articulos 133, 117-1, 15, 89-X. La doctrina establece una
jerarquia en donde la Constitucién estd en la cispide y después aparentemente en segundo plano estdn las "leyes del
Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma celebrados y que se
celebren por el presidente de la Republica, con aprobacién del Senado", y la Constitucion establece que éstas seran "la
ley suprema de toda la Unién".

Dijimos que es "defectuosa" porque esta formulacién no da respuesta a los diferentes fenémenos de la realidad
internacional. En principio, la férmula de la Constitucién omite las normas consuetudinarias que también son fuentes
del derecho internacional y que otros sistemas prevén dentro de su sistema de recepcion del derecho internacional;
ademds, no toma en cuenta otro tipo de actos internacionales como las sentencias, los acuerdos ejecutivos y las
resoluciones que dicten los organismos jurisdiccionales internacionales. Tampoco resuelve, en el ambito interno, la
prelacién entre la diferente normatividad juridica (Constitucidn, tratados, leyes federales, leyes locales.

I1. SUPREMACIA DE LA CONSTITUCION

Con la sentencia en el amparo 1475/98, la Suprema Corte de Justicia reconoce el hecho inobjetable tanto dentro de la
doctrina como de la interpretacién jurisprudencial, que la Constitucién es la ley fundamental y que el problema
respecto a la jerarquia de las demds "normas del sistema, ha encontrado en la jurisprudencia y en la doctrina distintas
soluciones, entre las que destacan: supremacia del derecho federal al local y misma jerarquia de los dos, en sus variantes
lisa y llana, y con la existencia de ‘leyes constitucionales', y la de que serd ley suprema la que sea calificada de
constitucional”.

En efecto, los tratados internacionales tienen su origen en la voluntad soberana del pueblo que estd expresada en la
Constitucién y precisamente en ella reside los fundamentos de los Estados para la adhesién a los tratados
internacionales. Por ejemplo, esta idea se encuentra contenida en la doctrina europea sobre el derecho comunitario, el
cual no reconoce supremacia del derecho comunitario sobre el constitucional, ni tampoco de conflicto entre conflicto y
norma comunitaria ya que

la Constitucion se aplica plenamente en los ambitos que siguen siendo competencia soberana del Estado miembro, pero
en los ambitos atribuidos a la Unién y regulados por normas comunitarias se aplica el derecho comunitario en toda su
plenitud y el Estado no puede invocar la Constitucién para impedir los efectos de la norma comunitaria valida. Luego,



todo Estado miembro debe adecuar su Constitucién antes de su ingreso en la Unién Europea a fin de permitir al
derecho comunitario desplegar todos sus efectos con plenitud.

Es decir, en virtud de su capacidad soberana, los Estados contraen obligaciones por medio de los tratados mediante los
cuales se autolimitan. Después, no pueden desconocer esas obligaciones, insistimos, libremente contraidas. De acuerdo
con lo anterior, es comprensible que al Estado, dentro de su interior, le toque elegir los medios para satisfacer sus
obligaciones.

En materia de tratados, el derecho internacional complementa el principio fundamental de pacta sunt servanda con la
disposicién del articulo 27 de la Convencién de Viena de 1969, que claramente establece que un Estado no puede
invocar los preceptos de su derecho interno como justificacién del incumplimiento de un tratado, disposicién que esta
ratificada por la jurisprudencia.” Aunque la Convencién de 1969 deja la puerta abierta con su articulo 46 para proteger a
las normas internas de importancia fundamental -relativas a la competencia para celebrar tratados, caso que conduce a
la nulidad de los tratados- lo que de cierta manera significa una supremacia de la Constitucién en este caso.

III. LOS TRATADOS INTERNACIONALES EN UN PLANO SUPERIOR AL DERECHO FEDERAL Y EL LOCAL

Sin embargo, la sentencia que se comenta, rompe con sus precedentes dictada por el Poder Judicial mexicano al
establecer que: "los tratados internacionales se encuentran en un segundo plano inmediatamente debajo de la ley
fundamental y por encima del derecho federal y el local".

De acuerdo con la SCJ, esta interpretaciéon del 133 constitucional deriva de dos razones fundamentales que
analizaremos a continuacion.

1. Los tratados son un compromiso del Estado mexicano
La primera razén que esgrime la SCJ se expresa en el siguiente parrafo:

que estos compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto y comprometen a todas sus
autoridades frente a la comunidad internacional; por ello se explica que el Constituyente haya facultado al presidente
de la Republica a suscribir los tratados internacionales en su calidad de jefe de Estado y, de la misma manera, el Senado
interviene como representante de la voluntad de las entidades federativas y, por medio de su ratificacién, obliga a sus
autoridades.

Un principio toral, universal del derecho internacional es que todas las normas y obligaciones internacionales deben de
cumplirse de buena fe (pacta sunt servanda). Este principio esta reiterado por la jurisprudencia internacional, la Carta
de Naciones Unidas en su preambulo, su articulo 2.2 y la Declaracién sobre Principios de Derecho Internacional
referentes a las relaciones de amistad y cooperacidn entre los Estados;’ también por las Convenciones de Viena de 1969
y 1986 sobre derecho de los tratados, como lo vimos anteriormente.

Es pertinente mencionar que si bien el derecho internacional prevé sanciones para el caso de incumplimiento y que en
algunos casos del derecho convencional (que, insistimos, no es todo el derecho internacional) algunos tratados prevén
un control internacional, mediante comisiones mixtas, inspecciones reciprocas y 6rganos de control, en general, hay un
cumplimiento espontédneo y voluntario de las normas internacionales.

Aunque, insistimos, el derecho internacional contiene un sistema de coaccién en caso de incumplimiento de sus
normas, tal es el caso de la retorcion y las represalias, siendo el derecho internacional un sistema descentralizado
requiere de la cooperacién de los Estados para la aplicacién de su normatividad. Esta cooperacién tiene que ver
directamente con la insercién de la normatividad internacional en el sistema estatal, que, como sabemos, estd provisto
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de un sistema de aplicacién de las normas derivadas de los tratados. Aqui nos encontramos con las normas de recepcioén
del derecho internacional.

La préctica internacional reconoce dos tipos de recepcién del derecho internacional: transformacion sostenida por los
simpatizantes de la posicién positivista-dualista. Esta concepcién parte de la premisa de que el derecho internacional y
el derecho interno, al ser dos sistema juridicos distintos que operan separadamente, postula que el derecho
internacional, para que tenga efectos internamente, dentro de la jurisdiccién doméstica, debe -expresa y
especificamente- ser transformada en norma de derecho interno por medio de un acto del aparato legislativo, es decir,
por medio de una ley. Esta doctrina ha sido transformada hasta considerar que la ratificacién es un acto por la soberania
estatal es un acto vdlido de transformacién. En cambio, la doctrina de la incorporacion postula que el derecho
internacional es parte del derecho interno sin necesidad de la interposiciéon de un procedimiento constitucional de
ratificacion.

En virtud del principio de la soberania de los Estados, cada uno de los Estados tiene la facultad de determinar el tipo de
normas internas de recepcion de la normatividad internacional. Por ejemplo, en lo que se refiere a la recepcién de los
tratados internacionales, en la Gran Bretafia la Corona posee el derecho de firmar y ratificar los tratados
internacionales, pero es incapaz de legislar directamente. Para que un tratado internacional llegue a ser parte del
derecho inglés es necesario una ley del Parlamento (Act of Parliament).

Sin embargo, esta regla no se aplica a todos los tratados. Hay materias de ciertos tratados como las relativas a la guerra,
la cesién de territorio, que no necesitan un acto del legislativo antes de ser obligatorias. Lo mismo sucede cuando se
trata de acuerdos administrativos no importantes que no requieren ratificacién ya que no se proponen alterar el
derecho interno.

Como ya vimos, en lo que respecta a la relacién entre el derecho comunitario de la Unién Europea, y el derecho
interno, "el derecho comunitario prevalece sobre el derecho nacional y las decisiones de la Corte Europea deben ser
aplicadas por las cortes internas de los Estados miembros".” Evidentemente, a través de este sistema hay una gran
potencialidad de cambio del derecho interno.

En lo que toca a la prictica de los Estados Unidos, actualmente se reconocen dos tipos de tratados, ampliamente
discutidos en la doctrina estadounidense: los self-executing y los non-self-executing traties. Hay que mencionar que
esta diferencia ha sido introducida por el Poder Judicial y que rifie con la féormula original de la Constitucién (articulo
VI-2) que establece " all Treaties...shall be the supreme Law of the Land'. Como se desprende de la simple lectura de
esta férmula, no hace ninguna diferencia en lo que se refiere a tratados, menciona "todos los tratados". Es decir,
originalmente todos los tratados eran autoaplicativos, aunque este concepto aparece hasta 1887.° La cuestién de cudles
son los tratados auto-ejecutivos y cudles no lo son es una materia de interpretaciéon que le corresponde al Poder Judicial
y que lo ha decidido a través de los afios y de una serie de decisiones y al parecer la diferencia la hace el contenido
politico de los tratados. Cuando un "tratado involucra cuestiones politicas de definicién o exposicién, entonces el
asunto debe dejarse a los 6rganos legislativos de la nacién, en lugar de una operacién automatica".” Ejemplos serfan la
adquisicion o pérdida de territorio y los acuerdos financieros.

Si tomamos el caso espafiol como ultimo ejemplo vemos que el sistema funciona bajo el principio de colaboracién, no
de conflicto.

2. Los tratados no toman en cuenta la competencia de la Federacion o la de las entidades federativas

La segunda razén expresada por la SCJ para fundamentar su interpretacién del articulo 133 estd expresada en el
siguiente parrafo:



...enl esta materia [se refiere a la materia de los tratados] no existe limitacién competencial entre la Federacién y las
entidades federativas, esto es, no se toma en cuenta la competencia federal o local del contenido del tratado, sino que
por mandato expreso del propio articulo 133 el presidente de la Republica y el Senado pueden obligar al Estado
mexicano en cualquier materia, independientemente de que para otros efectos ésta sea competencia de las entidades
federativas. Como consecuencia de lo anterior, la interpretacion del articulo 133 lleva a considerar en un tercer lugar al
derecho federal y al local en una misma jerarquia en virtud de lo dispuesto en el articulo 124 de la Ley Fundamental, el
cual ordena que "las facultades que no estin expresamente concedidas por esta Constituciéon a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los estados".

Esta interpretacion que hace la SCJ es congruente con los origenes del articulo 133. En efecto, si revisamos el origen de
la férmula mexicana, es decir la Constitucién de los Estados Unidos, veremos que el presidente de la Republica y el
Senado tienen una capacidad legislativa tnica, ya que "during the 1788 debates on ratification in North Carolina, Mr.
Lenoir affirmed that the treaty power is a legislative power given to the president", and Senate, since treaties 'are to be
the supreme law of the land'(énfasis anadido).

3. El caso de los tratados que amplien las garantias individuales o sociales de la Constitucion

Todavia mas, la SCJ cuando se refiere al requisito de fondo que tiene la Constitucién en su articulo 133 de que "estén de
acuerdo con la misma...", rechaza una interpretacién gramatical ya que:

la interpretacion gramatical puede llevarse al extremo de considerar que soélo las que se encuentren dentro de los
limites expresos de la Constitucién podran ser aceptadas como normas del derecho internacional vigentes en México.
Puede darse el caso de convenios internacionales que amplien las garantias individuales o sociales y que por no estar
dentro de las normas constitucionales no podrian ser aplicadas a nuestro derecho. En este caso, conviene analizar las
caracteristicas de la norma internacional que se pretende aplicar y en funcién de ella atender a la finalidad de las
disposiciones constitucionales de que se trata. En el ejemplo, es evidente que s/ e/ tratado obliga a ampliar la esfera de
Iibertades de los gobernados o compromete al Estado a realizar determinadas acciones en beneficio de grupos humanos
tradicionalmente débiles, deben considerarse como constitucionales. Situacién diversa de la que, por lo contrario
merme la esfera de proteccién que la Constitucion da per se a los gobernados (énfasis afiadido).

Esta postura de la SC] es sumamente trascendente, ya que significa que a través de los tratados internacionales en
materia de derechos humanos es posible ampliar la esfera de derechos de los gobernados. Es comprensible que en esta
hipétesis, la incorporacion de tales normas a la Constitucion sea automatica, sin que medie una disposicion legislativa.
Si hablamos de una jerarquia, podriamos afirmar que los tratados en materia de derechos humanos serfan no superiores
a la Constitucién pero si estarian al mismo nivel, ya que se podrian colmar las lagunas que ésta pudiera tener en materia
de derechos humanos, sin que hubiera necesidad de reformarla. Esta postura de la Corte viene a completar la
disposicién del articulo 15 constitucional, que prohibe la celebracién de tratados en los que "se alteren las garantias y el
derecho establecidos por esta Constitucion para el hombre y el ciudadano".

Este criterio se complementa con el contenido en la Ley de Tratados de 1992 que establece un mecanismo de insercion
de las sentencias internacionales, como se ve a continuacién:

Las sentencias, laudos arbitrales y demads resoluciones jurisdiccionales derivados de la aplicacién de los mecanismos
internacionales para la solucién de controversias legales a que se refiere el articulo 8o., tendrdn eficacia y seran
reconocidos en la Republica, y podran utilizarse como prueba en los casos de nacionales que se encuentren en la misma
situacion juridica, de conformidad con el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles y de los tratados aplicables (énfasis
afiadido).

Con esto, el Estado mexicano da pasos a un sistema de recepcién del derecho internacional mds amplio en favor del
derecho internacional.
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IV. CONCLUSIONES

Como vimos, en materia de tratados no existe limitacién competencial entre la Federacién y las entidades federativas;
sin embargo, si persiste la preocupacién de proteger la competencia de estas tltimas, México no debe de olvidar la
practica comun de insertar la llamada "clausula federal", que tiene el efecto de eximir al Estado de responsabilidad
cuando, en virtud de su organizacién federal, es decir de diferentes competencias, no esta en condiciones de asegurar el
cumplimiento del tratado internacional.

En lo que respecta al sistema de recepcién del derecho internacional, y concretamente de los tratados internacionales,
quizds lo mas pertinente hubiera sido hacer una reforma constitucional del articulo 133, en lugar de mantener el
antiguo sistema que ha mostrado lagunas considerables. Aunque, la interpretacién de este articulo por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién es un buen signo, muestra que la Corte no es timorata y puede abordar todo tipo de
controversias.

Cuando la SCJ abandona la interpretacién meramente gramatical de la Constitucién y considera como constitucionales
a los tratados que obligan a ampliar la esfera de libertades de los gobernados o comprometer al Estado a realizar
determinadas acciones en beneficio de grupos humanos tradicionalmente débiles, la insercién en el sistema juridico
interno del derecho internacional de los tratados en materia de derechos humanos es directa y contundente. Y mads
cuando este criterio se complementa con el sistema de recepcion de las sentencias internacionales a que se refiere el
articulo 11 de la Ley de Tratados.

Con estos criterios, no nada mads los jueces federales y locales, sino también los practicantes, deberdn de tener mucho
cuidado en conocer el derecho internacional y las resoluciones en el dambito internacional donde el Estado sea parte.

Ademas, el criterio de Corte de considerar a los tratados internacionales como jerdarquicamente superiores a las normas
federales, aumenta la importancia de los tratados como elementos juridicos internos.

Después de esta resolucion de la Corte se debe de tener mucho cuidado en la revision de los tratados internacionales.
Creo que a estas alturas del desarrollo politico de México no es suficiente que el Senado apruebe los tratados
internacionales, sino que ésta debe de ser una funcién del Congreso, asi lo exige la necesidad de un mayor cuidado en la
celebracion de compromisos internacionales.

LOS TRATADOS INTERNACIONALES TIENEN JERARQUIA SUPERIOR A LAS LEYES FEDERALES.
COMENTARIO A LA TESIS 192,867 DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

El 11 de mayo de 1999, el pleno de la Suprema Corte de Justicia, por unanimidad de diez votos, resolvié el amparo en
revisién 1475/98 del Sindicato Nacional de Controladores del Transito Aéreo. De esa resolucién deriva la tesis 192,867
cuyo titulo es el siguiente: "TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE
LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL".

La tesis es novedosa, muy importante y desborda los alcances del titulo; es realmente una tesis sobre la jerarquia de las
normas en nuestro orden juridico. De ya, manifiesto que estoy de acuerdo con sus conclusiones, aunque no con todos
los argumentos que la sustentan.

La jerarquia de las normas en un orden juridico es una cuestién esencial y nuestro maximo tribunal no realizaba al
respecto una interpretaciéon hermenéutica de la Constitucién sino que se limitaba a expresar lo que parece que
gramaticalmente dice el articulo 133 de la ley fundamental, descuidando otros preceptos constitucionales que es
necesario armonizar con aquél para llegar a conclusiones certeras.
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Un ejemplo de la anterior aseveracién la constituye la tesis P. C/92 resuelta en junio de 1992, por el pleno de la
Suprema Corte:

LEYES FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES. TIENEN LA MISMA JERARQUIA NORMATIVA. De
conformidad con el articulo 133 de la Constitucién, tanto las leyes que emanen de ella, como los tratados
internacionales, celebrados por el Ejecutivo federal, aprobados por el Senado de la Republica y que estén de acuerdo
con la misma, ocupan, ambos, el rango inmediatamente inferior a la Constitucién en la jerarquia de las normas en el
orden juridico mexicano. Ahora bien, teniendo la misma jerarquia, el tratado internacional no puede ser criterio para
determinar la constitucionalidad de una ley ni viceversa. Por ello, la Ley de las Camaras de Comercio y de las de
Industria no puede ser considerada inconstitucional por contrariar lo dispuesto en un tratado internacional.

Puedo afirmar que esta tesis, como la mayoria de sus antecesoras, constitufa una mala lectura del articulo 133
constitucional, asf como el desconocimiento de principios basicos de la interpretacién constitucional.

Una tesis como la anterior necesariamente nos llevaba de la mano para aceptar que en México la ley federal priva sobre
la local, con lo cual se rompia la estructura del Estado federal mexicano y se desconocian numerosos articulos de
nuestra ley fundamental.

No es posible tratar de ubicar el tratado internacional en nuestro orden juridico si no se examina el problema global de
la jerarquia de las normas en aquél.

El quidpara conocer la jerarquia de las normas en el orden juridico mexicano se encuentra en: i) la expresiéon del
articulo 133 constitucional: "las leyes del Congreso de la Unién, que emanen de ella" (de la Constitucién) y ii) en una
interpretacién hermenéutica de la propia Ley Fundamental; al articulo 133 hay que interpretarlo en conexién con otros
preceptos constitucionales.

Queda claro el significado y alcances de la expresién: "las leyes del Congreso de la Unién, que emanen de ella’, si se
logra comprobar y verificar que en nuestro orden constitucional la ley federal no priva sobre la local; es decir, entre
ellas no existe una relacién de jerarquia, porque:

a) El articulo 41 constitucional, en su primer parrafo, establece que es la propia Constituciéon la que precisa la
competencia de los poderes federales y la de los Estados, poderes que tienen que ajustarse a dicha competencia.

b) El principio de autoridad competente es -de acuerdo con el articulo 16 constitucional- una garantia individual; es
decir, los mexicanos tenemos como derecho humano conocer con precisién cual es la autoridad que estd facultada
constitucionalmente para actuar.

¢) En México, en consecuencia, no existen las facultades concurrentes en virtud de las disposiciones de los articulos 16,
40, 41 y 103 constitucionales que persiguen, entre otros aspectos, que no se presente ninguna indefinicién o
incertidumbre respecto a cudl es la autoridad competente.

El articulo 40 indica que la accién de las entidades federativas esta limitada a su régimen interior.
d) El articulo 124 constitucional es muy claro al manifestar que las facultades que no estdn expresamente concedidas a

la Federacidn, se entienden reservadas a los estados. Es decir, la delimitaciéon de competencias en el Estado federal
mexicano es de caracter rigido y preciso y no admite ambigiiedad alguna.



e) El articulo 103 constitucional dispone que procede el juicio de amparo contra leyes o actos que vulneren o restrinjan
las facultades que la Constitucién concede a las autoridades federales o locales.

£ El articulo 105 constitucional establece la controversia constitucional y la accién de inconstitucionalidad y una de las
causas de procedencia es precisamente la violacién de la divisién de competencias en el Estado federal mexicano que
establece la Constitucién.

g) Si las leyes que emanan de la Constitucidn, a las que se refiere el articulo 133 constitucional, fueran las federales, en
México existiria supremacia de éstas sobre las locales; entonces todos los articulos constitucionales mencionados serian
contradictorios con el articulo 133. En una Constitucién no pueden existir contradicciones. Ademads, esos articulos son
actualizados todos los dias, inicamente piénsese en los juicios de amparo que se presentan por violacion de la garantia
de autoridad competente -articulo 16- y del principio de la divisién de competencia entre el orden federal y el local -
articulo 124-.

h) Entonces, en México no existe supremacia de la ley federal sobre la local; en consecuencia, el articulo 133
constitucional se estd refiriendo a las leyes constitucionalesal expresar las leyes que emanen de ella.

Las leyes constitucionales y los tratados internacionales tienen la misma jerarquia normativa -y de acuerdo con el
multicitado articulo 133- se encuentran en un nivel superior a las leyes federales y locales que se ubican en uno inferior
sin que entre ellas, una prive sobre la otra.

Cuando existe una aparente contradiccién entre una ley federal y una local, el problema no es de jerarquia sino de
competencia. Esa aparente contradiccidn se resuelve preguntindose cual es la autoridad competente para expedir esa
ley de acuerdo con las disposiciones de la Constitucion.

II

Ahora bien, la nueva tesis P. LXXVII/99 del pleno de la Suprema Corte de Justicia que sostiene que los tratados
internacionales se ubican jerarquicamente por encima de las leyes federales se estructura con los siguientes argumentos:

Esta interpretacidn del articulo 133 constitucional, deriva de que estos compromisos internacionales son asumidos por
el Estado mexicano en su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad internacional; por ello
se explica que el Constituyente haya facultado al presidente de la Republica a suscribir los tratados internacionales en
su calidad de jefe de Estado y, de la misma manera, el Senado interviene como representante de la voluntad de las
entidades federativas y, por medio de su ratificacion, obliga a sus autoridades. Otro aspecto importante para considerar
esta jerarquia de los tratados, es la relativa a que en esta materia no existe limitacién competencial entre la Federacién y
las entidades federativas, esto es, no se toma en cuenta la competencia federal o local del contenido del tratado, sino
que por mandato expreso del propio articulo 133 el presidente de la Reptblica y el Senado pueden obligar al Estado
mexicano en cualquier materia, independientemente de que para otros efectos ésta sea competencia de las entidades
federativas. Como consecuencia de lo anterior, la interpretacién del articulo 133 lleva a considerar en un tercer lugar al
derecho federal y al local en una misma jerarquia en virtud de lo dispuesto en el articulo 124 de la ley fundamental, el
cual ordena que "Las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los estados".

El primer argumento probablemente debié haber sido mas explicito; sin embargo, es claro: en un Estado federal hay
tres 6rdenes o circulos, el mas amplio es el del Estado federal que se identifica con la propia Constitucién y sus
disposiciones afectan a la unidad de ese Estado. Es como dicen algunos autores extranjeros: existen el orden nacional y
dos 6rdenes subordinados a la Constitucién, al Estado federal, a las normas que emanan de él que son las leyes
constitucionales a las cuales se refiere nuestra ley fundamental en su articulo 133 como "las leyes del Congreso de la
Unidén que emanen de ella" (de la Constitucién) y éstas se encuentran en el mismo nivel que los tratados internacionales
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que son normas que también afectan la unidad del orden juridico, la unidad del Estado federal; por ello es que la
divisién de competencias que el articulo 124 constitucional establece entre la Federacién y las entidades federativas no
es aplicable a los tratados internacionales.

El argumento de que el Senado representa a las entidades federativas estd superado desde hace muchos decenios cuando
las legislaturas locales perdieron la facultad de nombrar a los senadores, més hoy en dia en que los senadores son electos
a través de los principios de votacién mayoritaria, primera minoria y representacién proporcional. Sin embargo, este
argumento es intrascedente para la conclusién a la cual llegé la Suprema Corte y en nada afecta a la tesis; por tanto, si se
hubiera omitido, la tesis tendria un flanco menos de ataques.

I
Considero que esta tesis jurisprudencial es correcta y muy importante por las siguientes razones:

a) menciona a las leyes constitucionales y aunque expresamente no admite su existencia, realmente si la acepta porque
si no fuera asi, no podria llegar a la conclusién de que en México no existe jerarquia entre la ley federal y la ley local;

b) al realizar la mencionada interpretacion respeta el recto sentido de varios y muy importantes articulos de nuestra
Constitucién, que ya he enunciado, aunque la nueva tesis sélo pone énfasis en el articulo 124 que establece la regla
general de la divisién de competencias entre la federacién y las entidades federativas;

cJlos argumentos que sostienen esta tesis al final de cuentas se podrian resumir en una sola idea: tanto el tratado
internacional como la ley constitucional son normas de la unidad del Estado federal y no de alguno de los dos 6rdenes
que integran a ese Estado federal: la Federacién y las entidades federativas;

d) después de tantos tropiezos que la Suprema Corte de Justicia ha tenido en la interpretacion del articulo 133
constitucional, ahora presenta una tesis que es armdnica con diversos preceptos constitucionales y con la naturaleza que
la propia ley fundamental sefiala a nuestro Estado federal.

v

José Ramon Cossio,* distinguido jurista y tratadista, ha criticado esta tesis jurisprudencial y en lo que respecta a los
aspectos aqui reseflados, mas que al fondo se refiere al método empleado y a que aquélla llega a conclusiones que -
afirma- no se derivan de la argumentacion. En este aspecto su afirmacién mas importante es:

deciamos que de la tesis anterior la Corte extrafa una consecuencia mas: que la interpretacién del 133 producia que se
considerara que el derecho federal y el local se encontraban en situacién de igualdad en un nivel jerdrquico de tercer
grado. A nuestro juicio, esta solucién no puede extraerse sin mas de la tesis aludida, sencillamente porque, y aun en
caso de que fuera correcta, la jerarquia de los tratados no determina, a su vez, las de las leyes...

En esta ocasion no estoy de acuerdo con el distinguido tratadista porque sélo hay dos posibilidades de interpretacion del
articulo 133: "las leyes del Congreso de la Unidén que emanen de ella" son las leyes constitucionales o son las leyes
federales. Si son las primeras, entonces los tratados internacionales si privan sobre la ley federal y su jerarquia si
determina la de la federal. Todos debemos volver a leer y releer el articulo 133 constitucional en concordancia con los
otros articulos ya mencionados en este comentario.

Ciertamente la tesis 192,867 no es un dechado de técnica juridica, pero es mejor que sus antecesoras; hay un esfuerzo
por realizar una interpretacién hermenéutica de nuestra Constitucidn, de respetar el Estado federal y de otorgar
argumentos, pero especialmente llega a conclusiones que, en mi opinién, son certeras.



En una palabra: sus virtudes son mayores, y en mucho, que sus defectos. Considero que ésta es una de las tesis mds
importantes que ha aprobado la Suprema Corte de Justicia a partir de 1995.

COMENTARIO AL AMPARO EN REVISION 1475/98 RESUELTO POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA

El comentario que a continuacién realizamos lleva por finalidad exponer en forma sintética, analitica y critica algunos
temas que consideramos importantes en la sentencia de la que se extrajo el criterio de interpretaciéon motivo de estas
lineas.

Se trata de un asunto resuelto por la Suprema Corte de Justicia en el amparo en revision numero 1475/98, promovido
por el Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo. La primera instancia se desarroll6 ante el Primer Juzgado
de Distrito en materia laboral del Primer Circuito, en el Distrito Federal, y la segunda ante la Suprema Corte de Justicia,
por haberse impugnado en revision la sentencia del juez de distrito.

Mi comentario versara sobre los aspectos, a nuestro entender trascendentales, que se presentaron en cada una de las dos
instancias, ya que en ellas se trataron temas diversos. En la primera se analizé la idea de las relaciones entre la ley y la
Constitucidn, asi como la prevalencia y aplicabilidad de esta ultima, mientras que en la segunda se hizo alusién a la
recepcion de los tratados internacionales y la jerarquia de los mismos. Finalmente expongo lo que podria ser un
argumento que puede ayudar en la articulacién de los sistemas juridicos, el internacional y el nacional, que consiste en
un criterio de aplicabilidad. Enseguida paso a comentar estos aspectos.

I. ;CONTRAVENCION A LA CONSTITUCION?

En la primera instancia, el Juez de Distrito, retomando casi literalmente los conceptos de violacién del quejoso,
considerd que el contenido del articulo 68 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado” (en adelante
LFTSE), va mas alld en relacién con lo que dispone la norma suprema, por lo que contradice el articulo 123
constitucional. El precepto en cuestidn, se dice, impone una limitacién que no encuentra sustento constitucional, por lo
que aceptar los lineamientos del articulo 68 de la LFTSE seria hacer una interpretacion estricta y restrictiva del articulo
123 constitucional, al restringir y reducir el derecho de sindicalizacién y asociacién.

Como se advierte, estamos frente a lo que puede considerarse una contravencién a la Constitucién, pero en términos
poco comunes a los que acostumbramos ver, en donde la ley debiendo decir "estoy parado”, como lo indica la
Constitucidn, dice "estoy sentado”. Este caso es mds complejo, porque en él no se da una contradiccién entre dos textos,
sino mas bien una discrepancia entre lo que regula la ley y lo que la Constitucion no prevé.

La Constitucién establece el derecho de sindicalizacién y de asociacién sin ningtin limite que imposibilite la existencia
de mas de un sindicato; es la LFTSE la que lo hace. Por tanto, es de considerarse que el texto constitucional regula una
situacion juridica en términos amplios, mientras que la Ley, al concretarla, la restringe. La cuestién, entonces, es saber
si esta restriccion puede considerarse una contravencion a lo que "no" dispone textualmente la Constitucion.

Debe decidirse, primeramente, si con el objeto de que la ley no entre a regular lo no deseado por la Constitucién debe
ésta regular esa prohibicién expresamente, o si puede admitirse de manera implicita. Cobra especial importancia la
circunstancia de que estamos ante un derecho fundamental social: el derecho a la sindicalizacién, y como a todos los
derechos de su naturaleza se le aplica el principio de que las excepciones al mismo deben estar expresamente indicadas
en el texto constitucional. Si no se establece esa excepcion, impera un criterio en favor del derecho fundamental, en el
sentido de favorecerse, ese derecho, lo mds posible; a diferencia de lo que acontece con una facultad de un dérgano, en
que debe mantenerse estrictamente dentro de los limites indicados e interpretarse, inclusive, en la forma mads restrictiva
posible.
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Por lo anterior, debe concluirse que si la norma constitucional no limité el derecho a la sindicalizacién, menos puede
hacerlo una norma infraconstitucional. Esta norma estd obligada, mas bien, a desarrollar en los mejores términos el
derecho en cuestién.

Debemos plantearnos la pregunta de si la anterior consideracién es suficiente para sostener una contravencion al texto
constitucional. Dicho en otros términos, no siendo un aspecto expreso sino implicito ;resulta tan contundente como el
textual? A mi modo de ver creo que si, porque se esta contraviniendo la Constitucion y ésta es el texto mas lo que él
significa. Por ello, no creo que sea necesario buscar una norma textual en la Constitucién, ni en ningin otro texto
normativo, como un tratado internacional.

II. APLICABILIDAD

Al dar contestacién a otro de los conceptos de violacién del quejoso, el juez de distrito nuevamente hizo suya la
argumentacién de aquél, en el sentido que las garantias participan del principio de supremacia constitucional
consignado en el articulo 133 constitucional en cuanto a que tienen prevalencia sobre cualquier norma o ley secundaria
que se les contraponga y primacia de aplicacion sobre la misma. Ademas, sostuvo que si bien las garantias gozan de la
prevalencia y primacia anteriores ello no es 6bice para que las leyes federales sean también la ley suprema del pais,
puesto que ello no significa que pueden atentar a la Constitucién, por lo que todas las autoridades deben observarlas
preferentemente a cualquier disposicién ordinaria. Por tanto, el articulo 68 es inconstitucional y no se debe aplicar en
perjuicio de los quejosos por la autoridad laboral.

La cuestidn es capital y preocupante, y creemos que no se analizo lo suficiente. Se trata de uno de los temas con mayor
relieve en el control constitucional, pues es la posicién que deben asumir no solamente los jueces, sino también
cualquier autoridad, incluida la administrativa, como el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, frente a una
norma que considere inconstitucional.

No entendemos correctamente cudl es el significado que quiere darse a la prevalencia y primacia en la aplicacién, pues
se exponen como dos atributos que se suman y que pueden aplicarse, al mismo tiempo, a la norma que se contrapone a
la Constitucioén, lo que desde luego no consideramos del todo correcto. La prevalencia obedece a criterios diversos de la
aplicabilidad, porque aquélla -la prevalencia- tiene que ver mds bien con la validez y ésta -la aplicabilidad- con la
vigencia. Una norma prevalece cuando se impone a otra y porque hay una contradiccién entre ambas; entonces sélo
una de las normas en conflicto permanecerd en el ordenamiento juridico y serd la que se aplique, pero no por tener
primacia en la aplicacién sino por ser la tinica que queda. La primacia en la aplicacién, en cambio, tiene que ver con la
vigencia, esto es, cuando dos normas coexisten en el ordenamiento juridico y debido a su especialidad una de ellas serd
la que se aplique, pero sin anular a la otra. El problema de aplicacién se da normalmente, entonces, entre normas del
mismo rango jerarquico y cuando ambas son validas.

A consecuencia de lo anterior, no considero que una norma pueda prevalecer y tener primacia en la aplicacién al
mismo tiempo, sino mds bien prevalece porque es la inica que se aplica, pero porque la otra que la contradecia era
inferior y dejé de pertenecer al ordenamiento juridico. La primacia en la aplicacién aparece cuando una norma es mas
apta que otra para regular una cierta cuestion, pero subsistiendo la otra que la contradecia.

Por otra parte -y esto es mds preocupante- de la afirmacién que hizo el juez de distrito, y que resumimos, puede
concluirse que dicho Juez declara inconstitucional el articulo 68 de la LFTSE vy, por tanto, resuelve que la autoridad
laboral no debe aplicarlo. Entonces, parece que se procura que las autoridades administrativas, al considerar que una
norma que van a aplicar contradice la Constitucién, no la apliquen, con el consabido riesgo de que entonces lo que el
o6rgano colegiado legislativo legitimamente decidié es superado por una autoridad administrativa.

Considero que este criterio no es el que debe prevalecer tratdndose del articulo 133 constitucional. A pesar que de alli
pueda derivarse una interpretacién como la anterior, ello es en perjuicio del principio de seguridad y certezas juridicas,
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ya que se estd potenciando que cualquier autoridad administrativa determine no aplicar las normas legales, siendo que
ello sdlo puede ser asi después de que los tribunales federales hayan analizado la cuestién y constatado que prevalece la
norma constitucional, pues ello es facultad de esos tribunales federales y en tltimo momento de la Suprema Corte de
Justicia, intérprete supremo de la Constitucién.

Aqui se presenta un problema si no se deja que la autoridad administrativa aprecie la constitucionalidad de una ley,
pues la misma autoridad administrativa debe aplicar la norma que considere inconstitucional y, consecuentemente, que
el individuo que no esté de acuerdo en esa aplicaciéon haga valer los medios de impugnacién que tenga a la mano. Pero
en cualquier caso, como esto también sucederia si la autoridad administrativa no aplicara la norma que considere
inconstitucional, pues la contraparte impugnaria la resolucién de fondo correspondiente, en aras del principio de
seguridad y certeza juridicas parece mds viable que el andlisis y determinacién de la inconstitucionalidad quede en
manos de los érganos jurisdiccionales federales.

Por ello, en su resolucién el juez de distrito debid haber dicho que la autoridad laboral debe dejar de aplicar la norma
contraria a la Constitucién una vez que un érgano jurisdiccional federal, como lo es el juez de distrito, haya constatado
la contradicciéon con la Constitucién, para de esta manera dejar concentrado el andlisis determinante de la
constitucionalidad en manos de los jueces federales y, en dltima instancia, en las de la Suprema Corte de Justicia.

I11. RECEPCION DE UN TRATADO INTERNACIONAL

Cubiertos los requisitos del articulo 133 constitucional (celebrado por el presidente de la Reptblica, aprobado por el
Senado y de acuerdo con la Constitucién) el tratado, en términos de la resolucidn, estd vigente y goza de eficacia
juridica. Dicho en otros términos, de no cumplirse con estos requisitos el tratado internacional no estard en vigor en el
territorio mexicano y no tendra eficacia juridica. Estos son términos con los cuales coincidimos.

No obstante, de los antecedentes indicados en la sentencia y de la realidad que vivimos, se puede concluir lo contrario.
En el Senado, con motivo de la reforma constitucional de 1934, se dijo que en caso de conflicto entre el tratado y la
Constitucién prevalece ésta, pues ello fue lo que se quiso significar con la expresién que los tratados "estén de acuerdo
con la Constitucién", ademas de que el articulo 133 es expresion de la supremacia constitucional. Y esta prevalencia,
hay que indicar, no denota un criterio de vigencia sino de validez. En la Cdmara de Diputados también se dijo que los
tratados son ley suprema en cuanto no estén en pugna con la Constitucién. Es mds, en la sentencia que comentamos se
hace valer una tesis en la cual se habla de validez de los tratados internacionales. Posteriormente tendremos ocasién de
regresar sobre esto que a nuestro modo de ver es crucial.

Hay otro aspecto que queremos resaltar. Frente a la inquietud manifestada por el juez de distrito en el sentido que la
interpretacién gramatical del articulo 133 constitucional pudiera llevar al extremo de considerar que si el tratado debe
estar de acuerdo con la Constitucidn, significaria que en el supuesto de que dicho instrumento internacional previera
algo que no estuviera regulado en ella, no se contaria con un pardmetro para su adaptacién y entonces no tendrfa por
qué aplicarse en nuestro derecho.

La sentencia contesta diciendo que si el tratado obliga a ampliar la esfera de libertades de los gobernados o compromete
al Estado a realizar determinadas acciones en beneficio de grupos humanos tradicionalmente débiles, deben
considerarse constitucionales. Situacién que no se aceptaria si se mermara la esfera de proteccion que la Constitucién da
per sea los gobernados.

Por nuestro lado, creemos que no es sélo la consideracién de que el tratado internacional es constitucional en lo que
beneficie los derechos de las personas. La cuestidén es un poco mds compleja, pues se trata de establecer una regla para
aquellos casos en que la Constitucién no regule lo que el tratado, siendo que no hay pardmetro de cotejo y no
consideramos que siempre sea una cuestion de beneficiar los derechos de las personas, pues en muchos casos se tratard
de obligaciones para el gobierno mexicano que impliquen algunas restricciones. Por ello, somos de la idea de que no se
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trata de limitar el contenido de los tratados al de la Constitucién, siendo que por definicién es mds amplio el contenido
de aquéllos. Aceptar lo anterior significaria que los tratados internacionales se apliquen parcialmente, contradiciendo
un compromiso expreso por parte del gobierno mexicano.

Que un tratado esté de acuerdo con la Constitucién no debe verse como un criterio restrictivo, sino como una
pretension de que no haya disposiciones que contradigan la Constitucién. Esto es lo que se quiere evitar. Por otra parte,
siempre hay la posibilidad de que los érganos nacionales de recepcién del derecho internacional tomen en cuenta si se
trata de algo que pueda beneficiar ya no a la Constitucién sino a nuestro ordenamiento juridico. Por ello, como estamos
frente a la ausencia de una regulacién, la norma internacional puede formar parte de nuestro ordenamiento juridico, sin
transgredir la Constitucion.

IV. JERARQUTA DE LOS TRATADOS

Este es el aspecto que tiene mayor relevancia. Se afirma en la sentencia que: "los tratados se encuentran en un segundo
plano inmediatamente debajo de la ley fundamental y por encima del derecho federal y local".!” Esta afirmacién se
apoya en cinco argumentos.

El primero de ellos tiene que ver con la calificacién de "por encima del derecho federal y local". Se dice que ello es asi
porque los compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto y comprometen a todas
sus autoridades frente a la comunidad internacional, por ello se facult6 al presidente de la Republica en su calidad de
jefe de Estado y al Senado como representante de la voluntad de las entidades federativas, quien mediante su
ratificacién obliga a las autoridades de los estados (lo que la sentencia llama fuerza normativa).

Frente a la comunidad internacional, quien obliga es el presidente de la Reptublica y el Senado, sin embargo cabe hacer
dos preguntas: si la Federacién y los estados salen obligados, ;ddénde estd su participaciéon en los oérganos que
intervienen en el compromiso internacional? Dicho en otras palabras, si el Senado interviene por parte de la Federacion
;qué no falta la participacién de la Camara de Diputados? Si los Estados estan obligados, ;qué no falta su intervencién, o
auténtica intervencidn, en el Senado? Entonces, parece que hoy en dia no hay una correspondencia entre autoridades
obligadas por un compromiso internacional y participacién o representacién de estas autoridades en esos compromisos.

Otro argumento para decir que los tratados estdn por encima del derecho federal y local estriba en la consideracion
segun la cual en esta materia no existe limitacion competencial entre la Federacién y las entidades federativas, pues no
se toma en cuenta la competencia federal o local del contenido del tratado, sino que por mandato del articulo 133
constitucional, el presidente de la Republica y el Senado pueden obligar al Estado mexicano en cualquier materia,
independientemente que para otros efectos ésta sea competencia de las entidades federativas.

Esta afirmacién es producto de la consideracién de que frente a la comunidad internacional, como se indicé en la
sentencia, s6lo se comprometen los érganos que ya hemos mencionado. También, hay que agregar, estamos en un
Estado federal y en él las entidades federativas no mantienen relaciones internacionales en el sentido de firmar tratados
(articulo 117 constitucional, fracciones I y VIII); el problema, insistimos, es saber si estan bien representados los estados
y la Federacién ante esos drganos.

El segundo argumento consiste en la afirmacién segun la cual e/ derecho federal y el local se encuentran en una misma
jerarquia, en virtud del articulo 124 constitucional. Aqui considero que hay algunas imprecisiones. Una cosa es decir
que frente a la comunidad internacional se comprometen unos 6rganos determinados, como acabamos de decir, y con
ello se respeta el orden que puede haber entre lo federal y lo local, y otra cosa muy distinta es decir que estos ambitos
gozan de la misma jerarquia. Y peor aun, que ello es asi en virtud del articulo 124 constitucional.

Que gocen de la misma jerarquia quiere decir que se encuentran en el mismo nivel jerarquico, esto es, que uno no esta
por encima del otro, sino que ambos estdn en el mismo escalén. No creemos que sea del todo correcto esta afirmacién
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porque ello significaria, entre otras cosas, que si estd en el mismo nivel una norma puede derogar a la otra y viceversa,
pues ambas tendrian fuerza normativa activa y pasiva, imperando, en consecuencia, Ginicamente el criterio temporal.
Entonces, una ley local puede derogar a una federal, siempre y cuando se expida con posterioridad. Y esto no es
admisible.

El criterio que debe imperar para evitar la anterior confusion, si de mismo nivel jerdrquico queremos hablar, es el
competencial. Asi, la norma federal no puede entrometerse en el ambito de la local ni viceversa, a pesar de tener la
misma fuerza normativa. Es mads, este criterio se apoya en el articulo 124 constitucional, entre otros, pues ademas de
indicar "aparentemente" el mismo nivel jerdrquico, lo que en realidad estd estableciendo es una regla de distribucién
competencial, segtn la cual lo que no esté reservado a la Federacion se entiende que le corresponde a los estados. Ojald
y nuestro ordenamiento viera asi las cosas, pues muchos entuertos pudieran resolverse.

La realidad, desafortunadamente, es otra. Incluso en la misma sentencia se reconoce que la competencia es
originariamente de la Federacién por lo que las disposiciones locales estain supeditadas a las disposiciones
reglamentarias de la Constitucién en materia de trabajo, lo cual significa la supremacia del derecho federal frente al
local. Que en este supuesto intervenga la Constitucién no es problema, ya que la supremacia del derecho federal, sin
incluir la Constitucion, se reitera en la sentencia, en donde se dice que las leyes estatales que regulen las relaciones de
trabajo se regiran por el articulo 123 constitucional y por sus disposiciones reglamentarias, y entre esas disposiciones
reglamentarias se encuentran algunas leyes federales, las cuales, segtin este criterio, estan por encima del derecho local.
Luego entonces, la anterior afirmacién de que lo local y lo federal tienen la misma jerarquia no es correcta.

Lo que creemos quiso hacer la sentencia es reconocer otra situaciéon. Anteriormente, los tratados internacionales tenfan
el nivel jerarquico de las leyes, pero de las federales, argumento que se produjo principalmente para concluir que los
tratados internacionales no podian servir de fundamento para declarar la inconstitucionalidad de las leyes, pues estaban
en el mismo nivel. Por tanto, una vez sacados los tratados internacionales de ese nivel jerarquico por la tesis, la
situacion tendria que volver a su "aparente" normalidad, esto es, lo federal por encima de lo local. Lo que sucede es que
en esta transformacién se quiso actuar en congruencia, pues una vez fuera los tratados internacionales, las leyes
federales y las locales deben tener el mismo nivel jerdrquico, lo que se declar6 en una parte de la sentencia, pero que -
como ya vimos- se contradice en otra y por nuestra realidad constitucional.

Hay un tercer argumento en esto de la jerarquia de los tratados y consiste en la afirmacién segun la cual Jos tratados
Internacionales estdn por encima incluso del mismo derecho federal, esto es, se deja a un lado el ambito al cual
pertenecia y se le coloca por arriba. Sobre esto, sin embargo, la sentencia no dedica mayores reflexiones.

Un cuarto argumento estriba en que los tratados internacionales estdn por encima del derecho local. Esta afirmacién,
nos hace ver que si los tratados estdn por debajo de la Constitucién y tienen naturaleza federal, entonces hay
nuevamente un reconocimiento expreso a que lo federal estd por encima de lo local. Creo que el argumento mds
importante se encuentra en este apartado. Veamos.

Se dice que en materia de trabajo la competencia es originariamente de la Federacién, lo que significa que las
disposiciones locales estan supeditadas a las disposiciones reglamentarias de la Constitucién en materia de trabajo,
aspecto que ya analizamos. Pero también significa, y en esto vale la pena detenerse, que las leyes expedidas por las
legislaturas locales que regulen las relaciones de trabajo de sus empleadosse regirdn por el articulo 123 constitucional y
por sus disposiciones reglamentarias, entre las cuales se encuentra el Convenio 87 de la OIT.

La situacién, entonces, cambia completamente, pues una cosa es decir que los tratados internacionales estan por debajo
de la Constitucién y por encima de las leyes, y otra muy distinta es afirmar que los tratados internacionales -o al menos
el que se comenta- son reglamentarios de una norma constitucional. Lo que, dicho sea de paso, no se explicita en la tesis
que se extrae de la sentencia.
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Por disposicién reglamentaria debemos entender aquella que desarrolla el contenido de otra norma (rectius:
reguladora), pero cuya situacién juridica estd sujeta a la norma que reglamenta, no pudiendo excederla ni contrariarla,
sino s6lo seguir su misma suerte. Esto ofrece algunos problemas.

Como la norma reglamentaria estd sujeta a la norma que reglamenta, las modificaciones que ésta sufra incidiran de igual
manera en aquélla. Asi, por ejemplo, si el tratado originariamente fue contrastado con el texto de una norma
constitucional y devino, en consecuencia, una norma reglamentaria, pero posteriormente la norma constitucional fue
reformada, entonces el tratado internacional corre el riesgo de ya no ser aplicado en el territorio, si es que quedd
desprotegido de la norma constitucional y no actta en beneficio de los derechos de los individuos, o bien sera contrario
a la norma constitucional, si ésta cambid en su sentido. Creemos que estos problemas, y otros, se seguirdn presentando
mientras no se cambie el criterio de recepcién de los tratados internacionales, como enseguida veremos.

Queda un quinto y ultimo argumento por analizar. Se dice en la sentencia que el Convenio 87 de la OIT estd de acuerdo
con la Constitucion al no establecer lineamientos contrarios a los mandatos en materia laboral; por tanto, al ser el
segundo en rango inmediatamente inferior a la Constitucién y por arriba del derecho local, debe aplicarse el tratado
Internacional antes que la LFTSE.

Continta diciendo la sentencia que el Convenio 87 de la OIT se encuentra supeditado al articulo 123 constitucional,
por ende de jerarquia inferior al mismo y por lo mismo reglamentario, dado que en el presente caso detalla los
mandatos constitucionales, proveyendo disposiciones para su observancia. Concluye que e/ Convenio se convierte en
una disposicion reglamentaria del articulo 123 constitucional y por ende las leyes que se expidan deberdn adecuarse a
estas disposiciones.

Este argumento es la consecuencia de lo antes dicho, esto es, si los tratados estdn por encima de las leyes, 14gico es
concluir que sirven como criterio para determinar su constitucionalidad, lo que antes, como ya vimos, no se admitia.
Pero aceptar este nuevo criterio implica varias cosas. Una de ellas es que los tratados se colocan mas cerca de la
Constitucién de lo que uno cree, pues al estar conforme con la misma entran a formar una especie de bloque de la
constitucionalidad. Es decir, para analizar la constitucionalidad de las leyes no sélo hay que ver el texto constitucional
sino también los tratados internacionales, que son reglamentarios de las normas constitucionales.

Otra consecuencia, en cambio, es menos alentadora. Se impone el presidente de la Reptblica y la Camara de Senadores,
por un lado, frente a la Camara de Diputados y la Cdmara de Senadores, asi como a los congresos locales, por otro.'* La
posicion de la Camara de Senadores es significativa, pues puede servir de criterio para no adoptar compromisos
internacionales que estén en contravencion del orden juridico interno. Pero también es cierto que ello no es suficiente,
pues no se logra un equilibrio entre los érganos que intervienen en la elaboracién de las normas en cuestién. Falta, a
todas luces, mas presencia de la Camara de Diputados y de los Congresos locales.

Independientemente de todo lo anterior, creemos que el criterio jerarquico de recepcion de los tratados internacionales
sigue causando problemas que desde siempre han parecido irresolubles. Los sistemas normativos estan articulados de tal
manera que cuando hay una colisién entre un tratado internacional y una norma de derecho interno deba aplicarse un
criterio jerarquico. Bajo este esquema, el nuevo criterio de la Suprema Corte de Justicia no creo que aporte una solucién
al problema.”” A mi modo de ver unicamente lo esta trasladando un peldafio mas arriba, al que acaba de crear entre la
Constitucién y las leyes.

En fechas recientes empieza a abrirse paso una concepcién del sistema constitucional en donde el fundamento ya no
reside exclusivamente en la Constitucién vista como norma normarum, como norma que da validez a todo el
ordenamiento juridico, sino mds bien como el texto fundamental que articula los diversos sistemas juridicos que se
encuentran en un determinado territorio, esto es, entre el internacional y el interno.”” Asi, la Constitucidn es criterio de
validez para las normas de derecho interno, pues es ella la que determina la forma en que esas normas deberan
producirse. Sin embargo, en el caso de las normas internacionales es el sistema internacional quien lo hace, en
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especifico la Convencién de Viena sobre los tratados, pues alli encontramos los criterios para la elaboracién de las
normas internacionales. Siendo esto asi, no vemos cémo la Constitucién puede incidir en la validez de un sistema en el
que no ha participado. Es de considerarse que ese campo le estd impedido.

No obstante lo anterior, debe reconocerse, pues de otra manera no podria haber articulacién entre dos sistemas
normativos, que todavia le queda un campo reservado a la Constitucién, el cual resulta indispensable para que el
sistema internacional ingrese al nacional, ya que la Constitucién continia desempeflando el papel supremo y principal
en el ordenamiento juridico. Por ello, hay que determinar su nuevo funcionamiento frente a las normas de derecho
internacional, pues el relativo a las del derecho interno sigue siendo el mismo.

En este sentido, coincido con algunos autores en el sentido que la Constitucién es la norma que da el criterio de validez
para el derecho interno, pero en tratdndose del derecho internacional sélo articula la aplicacién de ese sistema, que ya
es valido -de acuerdo con sus criterios- en el orden juridico interno. Luego entonces, los criterios de validez y
aplicacién pueden escindirse tratdndose de las normas internacionales y ello no debe extrafiar porque precisamente
para su constitucién tuvo que partirse de una escision, la que estd representada por los paises que se ponen de acuerdo
para crear una norma de derecho internacional. En el caso de las normas de derecho interno no creo que se pueda hacer
esta division. La norma valida se aplica y la invélida, mds que dejar de aplicarse, es que dejé de existir.

Puede parecer que ese reconocimiento de la Constitucién respecto de la validez de las normas internacionales de
acuerdo a las pautas del derecho internacional no es una condicién suficiente para tener aplicacién en el sistema
juridico interno;”* a lo que debe anadirse que ello no debe asociarse con la validez, sino sélo con la aplicacién, pues asi
podra sostenerse que una norma internacional aparte de ser vélida en su sistema debe cubrir ciertos requisitos. En el
caso de México, por ejemplo, deberd estar de acuerdo con la regulacién que presenta la Constitucién. Es mas, en
principio esto no debe ofrecer ningiin problema porque precisamente antes de crearse la norma internacional se debe
corroborar su congruencia con el derecho interno.

Por otra parte, debemos concluir que si la validez de la norma internacional no puede ser examinada a la luz de las
normas constitucionales, podemos decir, en congruencia, que ella tampoco podria servir de criterio para analizar la
validez de las normas constitucionales, y menos aun de las normas infraconstitucionales, como se hizo en la sentencia
que comentamos.

Considero que un posterior criterio de nuestro maximo tribunal debiera tomar en cuenta, ya sea para rechazar o
aceptar, pero analizandolo, el criterio de la aplicabilidad tratdndose de normas internacionales.

LA JERARQUIA DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES (AMPARO EN REVISION 1475/98, SINDICATO
NACIONAL DE CONTROLADORES DE TRANSITO AEREO)

En mayo de 1999, el pleno de la Suprema Corte de Justicia, al resolver el amparo en revisién 1475/98, promovido por el
Sindicato Nacional de Controladores Aéreos, establecié una tesis que modificd la jerarquia normativa en el sistema
juridico mexicano. En esta decision, la Corte abandoné el criterio segun el cual las leyes y tratados internacionales
tenfan la misma jerarquia,”’ para establecer, en cambio, que éstos se ubican por encima tanto de las leyes federales como
de las locales. La importancia de esta decisién y sus multiples implicaciones obligan a un andlisis muy cuidadoso del
problema de la recepcion de los tratados internacionales en el sistema juridico mexicano.

En otros lugares se han expuesto ya los hechos que dan origen a esta resolucién y se ha analizado criticamente su
argumentaciéon.” En este nimero de Cuestiones Constitucionalesse comentan también diversos aspectos de esta tesis
que, por sus implicaciones, admite muy variados angulos de andlisis. Por nuestra parte, nos limitaremos en una primera
parte a sefalar las razones por las cuales consideramos que los tratados internacionales tienen, desde hace varios afios,
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un papel central en el sistema juridico nacional. Posteriormente revisaremos brevemente la interpretacién
jurisprudencial respecto del problema de la jerarquia de los tratados. Finalmente, indicaremos en qué sentido pensamos
que la decisién de la Corte no resuelve ese problema, sino que genera otros, y argumentaremos a favor de una urgente
revision del sistema de recepcion de los tratados internacionales en la Constitucién mexicana.

I. EL PAPEL DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

México ha celebrado tratados internacionales desde el inicio de su vida como nacién independiente y éstos han
desempeiiado siempre un papel importante en las relaciones del pais con el exterior.”” Sin embargo, su aplicacién como
derecho interno era limitada pues nadie parecia darle importancia, a pesar de que, conforme al articulo 133
constitucional, eran "ley suprema de la Unién". Los requisitos formales de aprobacién y publicacién eran cumplidos
aleatoriamente y a veces pasaban aflos antes de que un tratado fuera debidamente publicado en el Diario Oficial

Lo anterior puede explicarse, entre otras razones, porque siendo México una economia cerrada, su sistema juridico era
también "cerrado" y las relaciones juridicas se establecian fundamentalmente entre los agentes internos. En otras
palabras, los intercambios con el exterior eran limitados y la necesidad de aplicar normas internacionales relativamente
pequena.

Las nuevas condiciones, tanto internas como internacionales, han modificado radicalmente esta situacidon. Los tratados
internacionales han comenzado a regular algunas materias que tienen un impacto directo en el derecho nacional (Z e,
el comercio, los derechos humanos, las relaciones contractuales, el medio ambiente, etcétera). Ademads, ciertos agentes
externos tienen interés directo en el cumplimiento de las obligaciones internacionales de México, generando asi un
mayor escrutinio, incluso presién, para lograr tal fin. Por todo lo anterior, el peso especifico de los tratados
internacionales en el derecho mexicano es cada vez mayor.

El ejemplo paradigmatico de esta situacién fue la discusion alrededor de la negociacién del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte y sus acuerdos complementarios en materia de medio ambiente y trabajo. Sin embargo, este
debate fue sélo el aspecto mas visible de un proceso que habia comenzado afios antes en otros sectores, particularmente
el de los derechos humanos, y que suponia el replanteamiento del papel del derecho internacional y del mecanismo de
recepcion de los instrumentos internacionales en el derecho mexicano, cuestiéon que plantea serios problemas de
articulacién.

El nimero de tratados internacionales celebrados por México es enorme”’ y resulta muy dificil hacer una evaluacién de
conjunto. Sin embargo, atendiendo unicamente al nimero de tratados multilaterales celebrados por nuestro pais en
materia comercial, econdémica, comunicaciones, derechos humanos, derecho internacional privado, trabajo y medio
ambiente, es ficil advertir el impacto que tienen en el sistema juridico interno.” De hecho, las "fronteras" tradicionales
entre lo interno y lo externo han comenzado a diluirse.

Un indicador significativo de la aplicacién de los tratados internacionales en México lo constituye el niimero de tesis y
criterios de interpretacién emitidos por los tribunales federales relacionados con materias internacionales. En un
estudio que comprende el periodo 1917-1998 de un universo de aproximadamente 200,000 tesis, se pudieron
seleccionar 106 criterios relevantes en lo que se refiere, por ejemplo, al uso de los tratados para la interpretacion de las
leyes internas o la aplicacién directa de los tratados.

Esta cifra, relativamente pequeiia, ofrece, sin embargo, elementos interesantes si se compara en dos periodos. Del total
de criterios seleccionados, 68 fueron expedidos entre 1917 y 1988 (0.96 anual), mientras que 38 lo fueron entre 1988 y
1998 (3.45 anual). La comparacién de ambos periodos muestra claramente un incremento significativo en el niumero de
casos con elementos internacionales en que los tribunales federales han debido pronunciarse. Aun mds, como
mostraremos adelante, justamente en esos afios se producen cambios significativos en los criterios de interpretacién
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relativos a los efectos de los tratados en derecho mexicano, que indican los nuevos problemas a los que se enfrentan los
tribunales federales y las naturales incertidumbres que generan en el conjunto del sistema juridico.

II. LA INTERPRETACION JURISPRUDENCIAL DEL ARTICULO 133

La interpretaciéon de los tribunales federales en materia de tratados internacionales muestra que existen algunos
principios claramente establecidos. Sin embargo, en lo relativo al lugar que éstos ocupan en el orden interno, los
criterios han oscilado entre una solucién general de cardcter jerarquico y otra, mas sutil, referida al dmbito de
aplicacién interna de las normas internacionales. Examinaremos muy brevemente estos aspectos.

Un primer principio, claramente establecido, es el de supremacia constitucional. En diversas tesis, los tribunales
federales han concluido que "la ultima parte del articulo 133 Constitucional (sic) establece el principio de supremacia
constitucional".”’” En consecuencia, los tratados internacionales (y las leyes que emanan de la Constitucién) ocupan "el
rango inmediatamente inferior a la Constituciéon".”" El juicio de amparo debe considerarse procedente cuando se trate
de la aplicacién de tratados internacionales” y cuando algunos de éstos, aunque hayan sido aprobados por el Senado,
"contradiga o esté en oposicién con los preceptos de la Constitucidn, en los puntos o actos en que esto acontezca, no
debe tener eficacia juridica”.

Un segundo principio es el reconocimiento que los tratados internacionales son actos materialmente legislativos por
contener normas generales y abstractas.” Por ser leyes, estos instrumentos no se encuentran sujetos a prueba,” las
autoridades competentes estdn obligadas a acatarlos™ y la sociedad y el Estado estdn interesados en su exacto
cumplimiento.

De lo anterior podemos inferir con claridad que para la jurisprudencia no existe duda respecto a que los tratados
internacionales, cuando cumplen con los requisitos establecidos por el articulo 133 constitucional, son ley interna. El
problema se plantea entonces en la hipdtesis de conflicto entre las disposiciones de aquéllos y las de una ley emanada
del Congreso. Es en este punto donde la interpretacion de los tribunales federales ha oscilado entre dos perspectivas
distintas que no se han diferenciado suficientemente; una, en la que se ubica a los tratados y las leyes al mismo nivel y
por ello el conflicto se resuelve mediante reglas de conflicto; y otra en la que se ubica a las leyes por encima de los
tratados. El resultado ha sido una jurisprudencia oscilante, contradictoria y que genera un problema de aplicacién no
resuelto y cada vez mads grave. Analizaremos estos dos enfoques.

1. £l criterio de dmbito de aplicacion

En distintas decisiones los tribunales federales habian aceptado que los tratados tenian la misma categoria que las
leyes.** Al utilizar este concepto la jurisprudencia pareci6 plantear el problema en términos de un conflicto de normas.
En efecto, se habia reconocido por jurisprudencia firme que el hecho de que un tratado internacional contuviera
normas distintas a las de una ley interna no constituia "un problema de inconstitucionalidad de leyes propiamente
dicho, sino de oposicién de leyes que compete conocer en revisién a un Tribunal Colegiado".”” En el mismo sentido,
diversos criterios de los tribunales colegiados que datan de 1981 habian aceptado que el articulo 133 no establecia la
observancia preferente de los tratados sobre las leyes del Congreso de la Unidén emanadas de la Constitucién y que por
ello las autoridades deberian sujetarse, en caso de contradiccidn, a las reglas de conflicto.

Ma4s recientemente, en su sesion del 2 de marzo de 1994, el Pleno de la Suprema Corte, en ocasién de una denuncia de
contradiccién de tesis relativa al examen de la validez formal de los poderes otorgados en el extranjero para surtir
efectos en México en aplicacién del Protocolo sobre Uniformidad del Régimen Legal de los Poderes, opt6 claramente
por un planteamiento en términos de dmbitos de aplicacion. E]l razonamiento fue el siguiente:

Para examinar la validez formal de un poder otorgado por una sociedad en el extranjero que esté destinado a surtir
efectos en México, al cual resulte aplicable sélo el Protocolo sobre Uniformidad del Régimen Legal de los Poderes de
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diecisiete de febrero del mil novecientos cuarenta, ratificado por México y publicado en el Diario Oficial de Ia
Federacion de tres de diciembre de mil novecientos cincuenta y tres, no debe atenderse a los requisitos de forma que
otras leyes mexicanas -como las del Notariado del Distrito Federal y de los estados, los cddigos civiles federal y locales,
el Codigo de Comercio o la Ley General de Sociedades Mercantiles- exijan para el otorgamiento de poderes en México,
ni a la interpretacion jurisprudencial que de las mismas se haya elaborado, sino a lo preceptuado por el articulo I del
citado Protocolo, toda vez que sus reglas deben entenderse incorporadas a nuestro derecho en términos del articulo 133
de la ley fundamental y, por lo mismo, de observancia obligatoria y aplicacién directa en esta materia, por cuanto
regulan especificamente los poderes otorgados en el extranjero, supuesto éste que es distinto del que se ocupan aquellas
leyes que se refieren al otorgamiento de poderes en territorio mexicano. Contradiccién de tesis 3/92*' (énfasis afiadido).

2. E] criterio de jerarquia

Ahora bien, al tiempo que se desarrollaban los criterios anteriores se fue conformando simultdneamente otra linea de
argumentacién que optd por un enfoque jerarquico. En efecto, en una tesis de 1981 relativa a la aplicacién del
Convenio de la Unién de Parfs para la Proteccién de la Propiedad Industrial se establecié que éste no era de rango
superior a la Ley de Invenciones y Marcas y que la jerarquia de ambos ordenamientos era la misma.”” Otra tesis
emanada del mismo caso es aiun mas contundente al establecer que la Constitucién

no propugna la tesis de la supremacia del derecho internacional sobre el derecho interno, sino que adopta la regla de
que el derecho internacional es parte del nacional, ya que si bien reconoce la fuerza obligatoria de los tratados, no da a
éstos un rango superior a las leyes del Congreso de la Unién emanadas de la Constitucidén, sino que el rango que les
confiere a unos y otros es el mismo.

Congruente con esta linea de argumentacion, el Pleno de la Corte adoptd en 1992 el criterio de que las leyes federales y
los tratados internacionales tenfan la misma jerarquia pues ambos ocupaban el " rango inmediatamente inferior a la
Constitucidén en la jerarquia de las normas en el orden juridico mexicano".

Una tesis interesante -y muy cuestionable por su argumentacién- de un tribunal colegiado en materia administrativa de
1998 nos da quiza la pista para entender la confusién a la que me he referido anteriormente. En esa tesis se reconoce
que los tratados deben prevalecer sobre la Ley de la Propiedad Industrial (una ley federal), pero no sobre la Ley de
Amparo, reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la carta magna, pues ésta tendria "la misma jerarquia que los
tratados internacionales, por haber sido expedida por el Congreso de la Unién, lo que le da el caracter de ley federal".
Como podemos observar aqui se mezclan los dos argumentos, dando como resultado un contrasentido légico. Se
reconoce que los tratados deben prevalecer sobre una ley federal (argumento de jerarquia), pero no sobre una ley
reglamentaria de la Constitucién (argumento de dmbito de aplicacién), en el caso la Ley de Amparo, la que tiene
también el caracter de ley federal.

En realidad, en esta tesis se introduce, sin mencionarlo expresamente, la cuestion relativa a las leyes que una parte de la
doctrina constitucional® y diversas tesis de jurisprudencia han denominado leyes constitucionales. Estas leyes son
aquellas que desarrollarian un principio o precepto constitucional (leyes reglamentarias) o un 6rgano previsto por la
propia Constitucion (leyes reglamentarias) y tendrian una jerarquia distinta y superior respecto tanto de las leyes
federales ordinarias como de las leyes estatales. La jurisprudencia ha reconocido la existencia y jerarquia de tales leyes.
Asi, por ejemplo, se ha establecido que:

Las leyes tienen un orden jerarquico establecido por la Constitucién, de la que derivan su validez normativa [...] En tal
virtud, después de la Constitucién deben considerarse como superiores las leyes reglamentarias de preceptos
constitucionales, como es la Ley de Amparo, la Ley del Trabajo, y otras. Existen también leyes federales emanadas del
Congreso de la Unién, como son el Cédigo Civil y el Cédigo de Comercio, que se consideran como leyes ordinarias del
orden comun e inferiores a las anteriores.
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De manera aun mds contundente, una tesis de jurisprudencia firme establecié que "la Ley de Amparo, por ser
reglamentaria de los articulos 103 y 107 constitucionales, estd colocada en un plano superior de autoridad, respecto de
cualesquiera otras leyes de cardcter local o federal".

De admitirse la existencia de leyes constitucionales por encima de las leyes federales ordinarias, se crea de hecho un
ambito de validez "nacional", distinto y superior al dmbito federal y al ambito local. Bajo esta hipdtesis, expuesta
originalmente por Fernando Véazquez Pando” y retomada posteriormente por Jorge Adame,”’ existirfan diferentes
ambitos de validez que se aplicarian a las relaciones juridicas. El problema de la aplicaciéon de los tratados
internacionales frente a las leyes internas puede entonces plantearse menos desde una perspectiva jerdrquica y
acercarse a una solucién via un conflicto normativo en el cual se trata de determinar cual es la ley aplicable en funcién
de su dmbito de aplicacién. Analizaremos bajo esta perspectiva la decisién que comentamos.

I11. LA DECISION DE LA SUPREMA CORTE

La tesis de la Suprema Corte establece que los tratados internacionales se ubican jerdrquicamente por encima de las
leyes federales y locales. Independientemente de la argumentacién que nos parece poco convincente, analizaremos
cudles son las consecuencias que de ello se derivan para el sistema juridico mexicano y en qué medida contribuye a
resolver (o hacer mds complejo) el problema de su aplicacién.

Admitamos el argumento de la jerarquia propuesto en la tesis. Bajo este criterio los tratados internacionales serian
jerarquicamente superiores a las leyes federales y locales. Sin embargo, la misma Corte ha establecido, por
jurisprudencia firme (véase supra), la existencia de leyes que estdn situadas por encima de las leyes federales
ordinarias.”’ Puesto que la tesis omite cualquier referencia a la "naturaleza" de la ley federal,” deja abiertas importantes
cuestiones. En efecto, la tesis puede tener varias implicaciones que por ahora quedan abiertas, entre otras que:

1) la Corte, sin decirlo, rechaza el criterio establecido por jurisprudencia firme sobre el plano de superioridad que se
habia otorgado a la Ley de Amparo (y, en consecuencia, a otras leyes reglamentarias) y admite que los tratados son
superiores a ellas; o

2) la Corte puede posteriormente confirmar que las leyes reglamentarias son superiores jerarquicamente a los tratados y
entonces crearia un orden jerdrquico de cuatro niveles” que situarfa, respectivamente, a la Constitucidn, las leyes
reglamentarias de la Constitucidn, los tratados internacionales y las leyes federales y estatales ordinarias; o bien,

3) la Corte puede optar por el criterio que los tratados y las leyes constitucionales estin situados al mismo nivel y por
ello los conflictos entre ellos tendrian que resolverse mediante reglas de conflicto, volviendo al punto de partida y
dejando el problema sin resolver.

Independientemente de lo anterior, la resolucién de la Corte, al resolver de manera general un problema
extremadamente complejo, no analiza las serias consecuencias que tiene para el derecho mexicano admitir, sin mads, la
jerarquia superior de los tratados internacionales sobre la legislacién interna. Lo anterior se deriva del sistema de
recepcion que contiene, en su articulo 133, la Constitucion.

En efecto, a diferencia de los sistemas de recepcién indirecta que requieren de un "acto de transformacién" mediante la
intervencidn legislativa,”* en nuestro sistema los tratados se incorporan directamente. Durante afios, cuando los tratados
se limitaban a regular relaciones de cooperacién entre los Estados, el sistema funciondé bien pues las disposiciones
normativas de dichos tratados no incidfan de manera directa en el derecho interno. Sin embargo, los nuevos tratados y
la importancia creciente del derecho internacional han alterado significativamente esta situacién. El sistema de
recepcion directa presenta, pues, serios problemas para la aplicacion e interpretacidn de los tratados que se convierten
en "ley suprema".
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En efecto, el texto de los tratados es el resultado de complejas negociaciones internacionales que dejan importantes
ambivalencias y amplios margenes de interpretacion. Ademds, su lenguaje y estructura son muy distantes de aquellos
que utiliza la legislacién interna. El problema consiste en las dificultades que entrafia para las autoridades
administrativas y jurisdiccionales su aplicacion e interpretacion.

Por otro lado, no todos los tratados son iguales respecto a sus contenidos materiales. La tesis, al no diferenciar, pone al
mismo nivel los tratados de derechos humanos que los tratados comerciales, los acuerdos técnicos (por ejemplo en
materia de telecomunicaciones) o los simples acuerdos de cooperacion, y todos por encima de la legislacién expedida
por los 6rganos legislativos internos.

El resultado de la decisién de que comentamos es, creemos, la menos favorable. En un penetrante analisis comparativo
del lugar de los tratados en los sistemas juridicos internacionales, el reconocido profesor John Jackson concluyd que
"existen buenas razones de politica para que un sistema juridico nacional con instituciones democraticas tipicas evite la
combinacién de la aplicacién legal interna directa y un estatus superior para las normas de los tratados sobre la
legislacion interna expedida posteriormente".

Ahora bien, estamos convencidos de que esa no fue la intencién de la Corte y de que en realidad se trata de un
problema mucho mads complejo que la interpretacion constitucional, por buena que sea, no lograria resolver del todo y
sobre el cual poco se ha reflexionado aun. Nos referimos a la necesidad de modificar el sistema de recepcién de los
tratados en derecho mexicano. Es un problema de disefio constitucional que ameritaria un amplio debate, y en el que se
deben considerar, entre otros aspectos,

1. El tipo e intensidad de la intervencién que deben tener los dérganos legislativos nacionales en la negociacién y
aprobacion de los tratados.

2. La conveniencia de adoptar un sistema de recepcién indirecta que permita adaptar y modular legislativa y
reglamentariamente las obligaciones contenidas en los tratados.

3. La jerarquia especial que pueden tener cierto tipo de tratados (especialmente los de derechos humanos) y la
conveniencia de un procedimiento especial para su adopcién que puede incluso llegar hasta el referéndum.

4. La participacién que podrian tener, a semejanza de lo que ocurre en otros paises, las entidades subnacionales (estados
y municipios, entre otros), en su negociacion.

5. La posibilidad de otorgar expresamente al Ejecutivo la facultad reglamentaria respecto de ciertos tratados
internacionales.

La lista anterior es s6lo ejemplificativa que ilustra los problemas y dilemas que implica la recepcién de los tratados
internacionales en el mundo contemporaneo. Por ello es urgente una reflexién rigurosa e informada sobre esta cuestion
que conduzca a plantear el nuevo disefio constitucional que requiere el pais para enfrentar los retos y oportunidades de
la globalizacion.

20



Notas:

Mangas Martin, Araceli y Lifidn Nogueras, Diego J. Instituciones y derecho de la Unién Europea, Madrid, McGraw-
Hill, 1996, p. 429.

La jurisprudencia europea es muy clara en este sentido, en donde se reconoce el principio de la primacia de los
tratados internacionales e inclusive, después de la sentencia Simmenthal de 9 de marzo de 1978 (la empresa italiana
Simmenthal compraba carne bovina a Francia y en virtud de una ley de 1970 se le obligaba a pagar derechos de control
sanitario, lo cual se alegaba iba en contra del Tratado de la Comunidad Econémica Europea), se declard que los tratados
prevalecian inclusive sobre las leyes posteriores a los tratados.

Resolucién 2625-XXV de la Asamblea General de 24 de octubre de 1970.

Shaw, M. N., International Law, 3a. ed., Cambridge, University Press, 1995, p. 115.

Ibidem, p. 117.

Paust, Jordan J., "Self-Executing Treaties", American Journal of International Law, vol. 82, nim. 4, octubre de 1988,
p. 766.

Shaw, op. cit., p. 121.

Remiro Brotons, Antonio, Derecho internacional, Madrid, McGraw-Hill, 1997, p. 369.

Paust, Jordan J., "Self-Executing Treaties", cit., p. 766.

Articulo 11 de la Ley de Tratados.

Semanario Judicial de la Federacién, P. LXXVII/99, tesis 192,867, pleno, México, 1999, t. X, p. 46.

Semanario Judicial de la Federacidn, P. C/92, tesis con nimero de registro 205,596, pleno, México, 1992, t. 60, p. 27.

Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Porrta, 1998, pp.
16-19.

Cossio D., José Ramon, "La nueva jerarquia de los tratados internacionales”, Este pafs, nim. 107, México, febrero de
2000, pp. 34-38.

"En cada dependencia sélo habra un sindicato. En caso de que concurran varios grupos de trabajadores que
pretendan ese derecho, el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje otorgara el reconocimiento al mayoritario".

A este respecto, José Ramon Cossio considera que la Corte introdujo sin necesidad las disposiciones de la
Convencién porque mediante la consideracién de esas normas no iba a resolver las preguntas que se habia formulado.
Véase "La nueva jerarquia de los tratados internacionales", Este Pafs, febrero de 2000, p. 34. Hay que indicar que la
argumentacién de la Corte pudo obedecer a su obligacién de dar contestacién a los agravios vertidos en el recurso de
revisién, ya que tal y como estan vertidos en la sentencia nos hacen suponer la referencia a la Convencidn, pues en ellos
se citan tesis jurisprudenciales sobre la jerarquia de los tratados internacionales: "A mayor abundamiento deben
destacarse entre otros argumentos que no fueron tomados en cuenta por el a quo, los siguientes: (los transcribe)".

No queremos dejar de indicar que los tratados se encuentran en el siguiente escalon jerarquico inferior a la
Constitucidn, por indicarse asi (inmediatamente) y que con respecto a las leyes se deja la puerta abierta para en su caso
introducir otras categorias de normas juridicas, pues se indica el escalén que corresponde, pero no se precisa si es el
inmediatamente superior a las leyes.

Esto es lo que Diego Valadés llama "implicacién politica y constitucional" de las conclusiones de la Corte. Afirma
que "El presidente y el Senado podran, por la via de los tratados, incidir en los mds variados aspectos de la vida nacional,
por encima de lo que decidan el Congreso de la Unién y los congresos locales en la materia de su competencia". Véase
su comentario periodistico "Asimetrias en el Congreso", Excélsior, 27 de marzo de 2000, pp. principal y 9. En el mismo
sentido, Sodi Serret, Carlos, "Interesante jurisprudencia”, Excélsior, 29 de marzo de 2000, p. 7 y Becerra Ramirez,
Manuel, "Los tratados internacionales y la Suprema Corte de Justicia", Novedades, 7 de abril de 2000, seccién A, p. 15.
La asimetria en el Congreso es evidente, pues ya no se trata de que una ley sea modificada por otra en los mismos
términos en que se creo, sino que un tipo especial de norma juridica anula a otra sin seguir el mismo procedimiento con
el que ésta se creo.

Tampoco creo que el problema se resuelva dando respuesta a la pregunta de a qué tipo de orden juridico de los que
componen el orden mexicano pertenece el tratado internacional, porque ello nos llevaria a entrar a establecer la
naturaleza de la relacion existente entre los 6rdenes en cuestion, pues a uno de ellos pertenecera la norma internacional
y en donde muy probablemente la entidad propia del sistema normativo internacional, que también es importante,
quedaria desvanecida. Véase Cossio, José Ramoén, "La nueva jerarquia...", ob. cit. supra nota 16, p. 36.
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A este respecto puede consultarse la excelente obra de Requejo Pagés, Juan Luis, Sistemas normativos, Constituciéon
y ordenamiento. La Constitucién como norma sobre la aplicacién de normas, Madrid, McGraw-Hill, 1995.

Inquietud mostrada por Francisco Rubio Llorente. Para él la Constitucion es el fundamento de validez de todas las
normas que se aplican en un pafs, por ello otorgar validez a las normas internacionales es una condicién necesaria pero
no suficiente, pues se requiere algo mas, como que su contenido sea congruente con los principios establecidos en el
derecho interno. Véase el "prélogo" a la obra de Juan Luis Requejo Pagés, ob. ult. cit., pp. XIII y XIV.

Aprovechamos la ocasién para decir, una vez mds, que nuestro sistema de control constitucional de los tratados
internacionales tal y como esta previsto (a posteriori y con posible invalidez) presenta muchos inconvenientes; salvo
que se piense que como la articulacién entre dos sistemas normativos que produce la Constitucion, uno interno y el
otro externo, siguiendo el nuevo criterio que acabamos de exponer, estriba en la aplicacién y no en la invalidez como
dice el texto constitucional, o bien que se instaure un control constitucional preventivo, al mds puro estilo francés, el
cual presenta muchas ventajas, tanto politicas como juridicas, que no es este el momento para indicar.

Agradezco los comentarios de Héctor Fix-Fierro y Edgar Corzo.

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacidn, pleno, tesis C/92, nim. 60, diciembre de 1992, p. 27.

En particular véase Cossio, José Ramoén, "La nueva jerarquia de los tratados internacionales”, cit., pp. 34-36. En
general coincidimos con los comentarios expresados por este autor.

La Secretaria de Relaciones Exteriores registra 2,111 tratados internacionales firmados por México entre 1917 y
1993. Secretaria de Relaciones Exteriores, Tratados internacionales celebrados por México, México, SRE-Cenedic-
Universidad de Colima, 1993 (disco compacto).

Esto sin considerar los denominados "acuerdos interinstitucionales" que suman cientos y cuya denominacion,
alcance y materia es un universo desconocido pues durante afios se firmaron sin ningtin control.

Hasta diciembre de 1996 sumaban 308 instrumentos. Este nimero es significativo si se considera que en la misma
fecha habia en vigor 204 leyes federales (excluyendo las aplicables al D. F.). Véase un listado de ellos en Lépez-Aylldn,
Sergio, Las transformaciones del sistema juridico y los significados sociales del derecho en México, México, IIJ-UNAM,
1997, pp. 191-200.

La muestra se elabor6 con base en el sistema IUS 8 de la Suprema Corte de Justicia. Véase Lopez-Aylldn, Sergio y
Fix-Fierro, Héctor, "iTan cerca, tan lejos! Estado de derecho y cambio juridico en México 1970-1999", Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, afio XXIII, nim. 97, enero-abril de 2000, pp. 252-253.

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. época, Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, vols. 151-156, 6a. parte, p. 195.

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacidn, pleno, tesis C/92, t. 60, diciembre de 1992, p. 27.

Semanario Judicial de la Federacidn, 6a. época, 2a. sala, vol. XCVIII, 3a. parte, p. 61.

Semanario Judicial de la Federacién, 5a. época, t. XCVI, p. 1639.

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. época, pleno, vols. 193-198, 1a. parte, p. 163.

Semanario Judicial de la Federacidn, 8a. época, Tribunales Colegiados de Circuito, t. VI, 2a. parte-1, p. 236.

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. época, 2a. sala, vol. 72, 3a. parte, p. 23.

Semanario Judicial de la Federacidn, 5a. época, pleno, t. VI, p. 43.

"...debe estimarse que de conformidad con el articulo 133 de la Constitucién General de la Republica [el Convenio
de Paris para la Proteccién de la Propiedad Industrial] tiene categoria de ley suprema de la Unién, por lo cual las
autoridades competentes estdn obligadas a acatarlo”. Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-1995, t. III,
la. parte, tesis 44, p. 33.

Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, 1a. parte, pleno, tesis 195, p. 332. Por su parte, la tesis
C/92 (véase supra nota 26) establecié en el mismo sentido que "teniendo la misma jerarquia el tratado internacional no
puede ser criterio para determinar la constitucionalidad de una ley ni viceversa".

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. época, Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, vols. 151-156, 6a. parte, p. 195.

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, 8a. época, pleno, nim. 78, junio de 1994, p. 12 (tesis P/] 14/94).

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. época, Tribunales Colegiados de Circuito, vol. 151-156, 6a. parte, p. 101.

Semanario Judicial de la Federacidn, 7a. época, Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, vol. 151-156, 6a. parte, p. 196.
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Véase supra nota 26. Vale la pena destacar que esta tesis se expide para resolver un problema aparentemente
planteado en términos de la inconstitucionalidad de una ley por contrariar lo dispuesto en un tratado, y no en términos
de un conflicto de normas.

Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, 9a. época, Séptimo Tribunal Colegiado en materia administrativa
del primer circuito, t. VIII, octubre de 1998, p. 1181.

Entre otros véase Cueva, Mario de la, Teorfa de la Constituciéon, México, 1982, p. 114; Carpizo, Jorge, Estudios
constitucionales, México, UNAM, 1983, pp. 28-30.

Semanario Judicial de la Federacidn, 6a. época, 3a. sala, vol. XXVIII, 4a. parte, p. 211.

Semanario Judicial de la Federacién, apéndice 1985, parte IX, tesis 155, p. 206.

Segun este autor habria una triplicidad de estratos en el sistema juridico mexicano constitui-dos por el nacional, el
federal y el local. Vazquez Pando, Fernando, "Jerarquia del Tratado de Libre Comercio en el sistema constitucional
mexicano", Panorama juridico del Tratado de Libre Comercio, México, Universidad Panamericana, 1992, pp. 35 y ss.
Posteriormente fue desarrollada en Vazquez Pando, Fernando y Ortiz, Loretta, Aspectos juridicos del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, México, Themis, 1994, pp. 24 y ss. Desde otra perspectiva, Ulises Schmill ha sostenido
que existe un "orden constitucional” con cuatro funciones juridicas especificas que no son ni federales ni locales. Véase
"Fundamentos teéricos de la defensa de la Constitucién en un Estado federal", La defensa de la Constitucién, comp. por
José Ramoén Cossio y Luis Manuel Pérez de Acha, México, Fontamara, 1997, p. 25.

Para este autor habria un sistema ternario integrado por "tres estratos o subsistemas diferenciados aunque
coordinados entre si: el derecho nacional, el derecho internacional ptblico y el derecho mercantil internacional, cada
uno con sus propias fuentes, ambitos de competencia y drganos jurisdiccionales". Adame, Jorge, "El Tratado de Libre
Comercio en el orden juridico mexicano", El Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Analisis, diagndstico y
propuestas juridicos, ed. por Jorge Witker, t. I, México, UNAM, 1992, pp. 101 y ss.

No examinaremos en este trabajo la consistencia de este argumento. Sin embargo, quisiéramos sefialar que en
nuestra opinion, la tesis de la existencia de estas leyes constitucionales es un argumento al menos debatible.

En un parrafo mal redactado y por ello poco comprensible, la decisién en comentario dice: "El problema respecto de
la jerarquia de las demds normas del sistema, ha encontrado en la jurisprudencia y en la doctrina distintas soluciones,
entre las que destacan: supremacia del derecho federal frente al local y misma jerarquia de los dos, en sus variantes lisa
y llana, y con la existencia de "leyes constitucionales', y la de que serd ley suprema la que sea calificada de
constitucional”.

Resulta obvio que esta solucién complica enormemente la aplicacion e interpretacion de las leyes en México.

Véase Jackson, John H., "Status of Treaties in Domestic Legal Systems; a Policy Analysis", American Journal of
International Law, vol. 86, num. 2, 1992, pp. 310-340.

Ibidem, p. 313.

Esta idea ha sido propuesta en el comentario de Fix-Fierro, Héctor, La Reforma del Estado. Estudios comparados, ed.
por José Luis Soberanes et al., México, UNAM, 1996, p. 470.
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